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difference  between  two  countries  that  otherwise  have  a  lot  in  common:  Poland  and  Bulgaria.  Both 
countries  feature  a  significant  dependence  on  Russian  gas  imports,  with  Poland  being  dependent  by 
roughly two‐thirds of its consumption, and Bulgaria 100 percent (Eurostat 2014). Both countries also share 
a common socialist regulatory past, with many path dependencies stretching  into the post‐communist 



















technology due  to  its  potential  impact on  groundwater  safety  and  the possibility of  fugitive methane 
emissions and seismic activities (Cathles et al. 2012; Gordalla, Ewers, and Frimmel 2013; Howarth and 
Ingraffea 2011; Myers 2012). But ecological concerns alone cannot explain the stark policy divergence 
between Bulgaria  and Poland.  Energy  is  generally  considered  a  vital  national  security  issue  in  Central 
Eastern Europe (CEE), not least against the backdrop of several “gas disputes” affecting Russian natural 






















O'Sullivan  2014;  Dunn  and  McClelland  2013;  Haug  2012;  Malik  2015).  The  literature  on  Europe,  by 
contrast, is far less developed. Because of the politicised nature of EU energy dependence, geo‐strategic 
treatises dominate in scholarly inquiry (Jong, Auping, and Govers 2014; Riley 2013). Much attention is also 










scholarly  attention  and  contextualized  empirical  investigation.  Second,  there  is  a  clear  need  for 










2002;  Jessop 1997).  Even within  the public  policy  literature,  the  concept of  policy  regimes – much as 
regimes, more generally – was applied to very different research objects. Howlett (2009) refers to policy 
regimes as “logics” linking policy objectives and policy mechanisms; for Eisner (1994), they delineate eras 
in  US  regulatory  history;  and  Orren  and  Skowronek  (1998)  use  the  term  for  analysing  changing 
constitutional relationships. In environmental policy, they denote paradigms underpinning policymaking 
(Jahn  1998)  or  distinguish  traditional  regulation  from  novel  governance  arrangements  (Howlett  and 
Rayner 2006), whereas they refer to various types of welfare regimes in social policy (Esping‐Anderson 
1990).  
For  all  their  differences,  the  literature  tends  to  give  credit  to  the  general  notion  that  policy  regimes 
determine the way social, state and market players  interact  in  the policy process  (Eisner 2000). Policy 
regimes consist of a "set of  ideas,  interests, and  institutions that structures governmental activity  in a 










A  policy  regime  perspective  lends  itself  to  being  used  for  investigating  the  East  European  shale  gas 
conundrum.  As  a  policy  issue,  shale  gas  spans  established  areas  of  policymaking  and  encompasses 
numerous policy subsystems (Freeman and Stevens 1987; Stein and Bickers 1995; Zafonte and Sabatier 
1998). Therefore, shale gas also comprises actors on multiple levels of governance. Various bodies, from 
the  national  to  the  local  level,  are  involved  in  issuing  drilling  licenses,  vetting  environmental  impact 
assessments or putting in place regulatory frameworks. These include national‐level ministries (such as 
the ministry of energy or environment), regulatory agencies (e.g., gas sector regulators), state‐level or 
regional  administrations  (often  in  charge  of  environmental  oversight),  local  municipalities  (e.g., 






















short  literature  review  reveals,  policy  regimes  remain  a  blurred  concept  and  the  literature  stands  to 
benefit from both analytical refinement and rich empirical analysis. 
3 Operationalizing policy regime strength 
Whilst  the concept of policy  regimes  showcases  the  trifecta of  interests,  ideas and  institutions as key 
elements for understanding policy outcomes, there  is  little consensus  in the  literature on how to best 
operationalize  these  elements.  (This  is  obviously  a  function  of  the wide  spectrum of works  on  policy 
regimes, as outlined  in our review above.) Therefore,  in what follows, we draw on May et al.'s  (2011) 
notion of regime strength to put the concept to work for an investigation of East European shale. May et 








For this,  the political narrative – or  idea – needs to give a clear meaning to a specific policy so that  it 
resonates with key interests and stakeholders. In other words, this idea has to be of what Cox and Béland 
(2012) call “high valence,” so that it generates support among the multiple socio‐economic constituents 
that matter  in  order  for  a  policy  to  succeed.  In  terms  of  institutions,  a  strong  policy  regime  features 
arrangements  that  "channel  [...]  attention,  information, and organizational  relationships  in  support of 
policy goals [...] among relevant implementing authorities" (May and Jochim 2013), 436). At its very core, 












order  to  test  for  policy  regime  strength,  the  article  uses  a  dataset  of  54  semi‐structured  sur  place 
interviews generated between 2012 and 2014. There were 27  interviews  for each country.  Interviews 










shale  gas,  several  interviews  had  to  be  held  anonymously  in  both  countries.  Throughout  the  article, 
interview partners are thus identified by their function and institutional background, not by their name.  
Before embarking on field research, the authors conducted desktop research on each country’s energy 
sector  governance  and  set‐up,  and  assessed  available  governmental  documents,  the  pertinent media 
coverage and existing academic analyses on national shale gas policies.  Interview questions were then 
specifically  designed  to explore  the nature and  function of policy  regimes  in national  shale gas policy 
contexts. Next, the qualitative data were clustered around indicators representing institutional strength, 
































political  and  economic  identities  of  Polish  regions  (województwo  or  voivodeships).  As  a  corollary, 
environmental  procedures  rest  on  the  regional  authorities,  which  give  initial  and  final  approval  for 




Environmental  Impact  Assessments  (EIA).  The  second,  the  General  Directorate  for  Environmental 
Protection (GDOS), reviews RDOS activities and appeals, thus providing national oversight on potential 




In addition to state  legislative or executive bodies, actors  involved  in Poland’s shale gas  include state‐
owned corporations, private companies, and regional and local environmental groups. The largest state‐
owned energy companies active in Polish shale are LOTOS Group, PKN Orlean and PGNiG. Large foreign 
companies  included  ExxonMobil,  Chevron,  Talisman,  Cuadrilla  and  Lane  Energy.  Since  ExxonMobil, 
Chevron,  Talisman  and  Marathon  have  left  for  reasons  related  to  internal  company  decisions, 
disappointing testing results and regulatory uncertainty, the companies that remain present in Poland are 







From  the  outset,  the  Polish  government  has  framed  shale  gas  as  a  matter  of  national  security  and 
economic development. This is epitomized by then prime minister Donald Tusk's claim that "gas security 







concerns over gas  imports also extend  to economics. Russian gas  is not only perceived as a source of 





This  twofold policy narrative resonated well among energy  industry officials. Shale gas was  frequently 
cited  as  a means  of  reducing  geopolitical  insecurity,  but  also  as  a  key  driver  of  domestic  growth.  As 
exemplified by the statement of a country manager of an oil and gas services firm, Russian gas represents 
a "foreign policy tool" of the Kremlin and amounts to a threat even for industry. At the same time, leading 
executives  stress  the  innovative  potential  and  expected  foreign  direct  investment  from  shale 
(communication with,  among  others,  the  chief  economist  of  a  state‐owned  Polish  energy  company). 
Indeed, industry estimates back up ambitious expectations on the growth potential of the industry. For 
instance, a PKN Orlen study put the investment volume for new shale gas wells at $11.1 billion between 
2012  and  2025  (Czyzewski,  Bodnari,  and  Kozieja  2012),  and  suggested  significant  domestic  knock‐on 
effects. Industries that are particularly energy‐intensive were perceived as beneficiaries. Here, domestic 
shale gas is perceived as a potential price hedge against EU decarbonization policies, which threaten to 
punish  Poland’s  88  percent  share  of  coal  in  electricity  generation  (Polish  Information  and  Foreign 
Investment Agency 2013). Shale is regarded as an alternative, since natural gas comes with a lower CO2 










and  their  workers  (communication  with  Polish  Foreign Ministry  Official).  Interestingly,  the  economic 
narrative  to  a  certain  degree  even  resonates  among  environmental  groups.  To  be  sure,  local  protest 




This  applies  particularly  to  the  local  use  of  shale  gas.  As  argued  by  another  representative  of  the 
environmental  movement,  “in  reality  it  would  be  more  affordable  […]  and  environmentally  safer" 
















in  personnel;  and  investors  did  not  get  equal  treatment.  Overall,  the  conclusion  was  that  a  poor 
institutional setup had slowed the exploration process in the country “at least for several years” (Supreme 
Audit Office of Poland 2014). 




administration.”  Indeed,  the  lack  of  uniformity,  administrative  quality  and  legislative  coherence  left 
stakeholders in limbo, including "investors and social organizations, including commercial organizations” 
(communication  with  Regional  President  of  Ecological  Club).  Therefore,  company  representatives 
consistently  stressed  the  need  for  institutional  reform  and  reducing  red  tape,  rather  than  removing 
environmental  regulations  per  se  (communications  with  Oil  and  Gas  Company  Official  and  Country 
Manager of Polish oil and gas services firm).  
Regarding institutional design, the Polish government also struggled to cope with the consequences of 
operating shale gas  through  the  incumbent  regulatory system. A case  in point  is  the 2013 attempt  to 
clarify  the  status  of  shale  gas  investments  in  the  compulsory  Environmental  Impact Assessment  (EIA) 
procedure for conventional gas (communication with Energy and Natural Resources Lawyer, White & Case 













owned Polish energy company  stressed,  “It  is not  the  case  that  the government pushes us  into  this." 
Rather, he alleged, it is the perceived benefits and gains in expertise that inform the companies' actions. 
Moreover,  though slowly,  the Polish government proved responsive  to  requests by public and private 
companies to overhaul the regulatory environment for shale. In 2012 and 2013, it implemented a set of 
regulatory measures  tailored  to  the  shale  gas  sector,  also with  a  view  to  establishing  a  reliable  fiscal 
regime. Whilst  first  drafts  of  the  proposed  bill  drew  heavy  criticism  for  increasing,  not  reducing,  the 
regulatory burden, the latest version was welcome among stakeholders (Bloomberg 2014).  
In  addition,  local  authorities  play  an  important  role  in  the  process  of  permit  approval  for  shale  gas 
exploration. Companies work with regional RDOS, GDOS and local authorities in a continuous back‐and‐
forth  process  that  gives  both  the  local municipality  and  the  regional  environmental  directorate  a  say 


















(2011). Overall,  informal  procedures  complement  (insufficient)  institutional  arrangements  and  ensure 
stakeholder engagement particularly on local levels. 
5 Bulgaria's shale gas policy 
The  Polish  case  contrasts  starkly  with  Bulgaria,  where  the  parliament  imposed  a  ban  on  shale  gas 
exploration  and  the  hydraulic  fracturing  technique  in  January  2012,  against  the  backdrop  of  public 
protests  in 15 Bulgarian cities. The move  toward  the ban was considered a move  to "limit  [the prime 













the  Regional  Inspectorates  for  Environment  and  Water  (RIEW)  exert  some  control  over  the  actual 
implementation of an energy investment proposal, but they are subordinate to MEW. Municipalities profit 
from  some  income  from  hydrocarbon  extraction,  namely  an  annual  fee  based  on  the  size  of  the 
exploration area and royalties based on quantities of produced gas (KPMG 2012), 74–75). But these are 










In all,  Bulgaria’s energy  sector  features  important  stakeholders on  the national  level,  including MEET, 
















energy  poverty  among  its  key  security  concerns  (Ministry  of  Economy  and  Energy  2011).  As  former 
Bulgarian  Energy  Minister  Traicho  Traikov  summed  it  up,  shale  gas  is  essentially  about  "security, 
independence and lower consumer prices" (Natural Gas Europe 2011).  














popular  perception  was  that  only  a  handful  of  actors  –  Chevron  and  its  service  companies  –  would 






Interestingly,  shale as a potential  “price hedge” against EU carbon policies also did not  feature  in  the 
interviews. EU requirements  to shut down aging Bulgarian nuclear  reactors  currently providing  for 33 
percent of the country's electricity either necessitate building new reactors – an expensive endeavor, but 
one  that  the majority of  the populations  seems  to  support  (Euractiv 2013) – or  risk punishing  carbon 













Instead,  the  policy  process  remained  highly  centralized.  It was  then Minister  of  Economy and  Energy 
Traicho Traikov who singlehandedly granted the shale gas exploration permit to Chevron, a move that 











also abstained  from  involving experts  from academia, which would  include  the Bulgarian Academy of 
Sciences,  Sofia  University,  or  the  University  of Mining  and Geology,  as well  as  specialists  from  other 
relevant  ministries  (communication  with  representative  of  the  Institute  of  Geology  at  the  Bulgarian 
Academy of Sciences). As a geologist (and anti‐shale activist) indicated, state authorities were not deemed 
knowledgeable enough to deal with the subject. This assessment was echoed by various other observers, 
who  hinted  that  ministries  lacked  sufficient  expertise  as  well  as  qualified  and  skilled  personnel 
(communications with representative of a private energy firm and the Board of Directors of Oil and Gas 
Exploration  and  Production  plc).  In  all,  the  Bulgarian  government  failed  to  foster  a  “joined‐up 
21 
 
government”  approach  to  shale  gas  across  administrative  units  and  levels,  which  also  aggravated 
shortcomings in state capacity and expertise. 
Turning to actors, the government's centralized and “silo type” approach toward shale gas policy left little 
room  for  “buy‐in”  of  potential  veto  players.  Interviews  revealed  a  general  agreement  amongst 
stakeholders  that  there was no significant outreach by  the government. As  the chairman of  industrial 
energy  consumer association BFIEC  summed up,  "We weren’t  invited and we didn’t  demonstrate any 
interest." National level energy companies, notably BEH and Bulgargaz, were reportedly not involved in 
the decision‐making process either – a remarkable move by the government, given the potentially strong 
impact  shale  gas  could  have  on  these  incumbents'  domestic  gas  market  share.  There  also  was  no 
involvement of the local population. As the director of Regional Inspectorate for Environment and Water 





permit  for  exploration  that we need  to  assist  the  company  first  to move  their  heavy  vehicles  for  the 
seismic studies and then to provide  it with  land for the drills." At  the same time, detailed contractual 
conditions remained unknown to the  local municipality because contracts had been concluded on the 
national level. This fostered the perception that the government was striking an agreement with Chevron 













either  polarized  or  ill‐informed  (communication  with  member  of  Board  of  Directors  of  Oil  and  Gas 
Exploration and Production plc). A local mayor indicated that leading scientific geological institutes were 









local  protest  groups  in  order  to  spark  resistance  against  shale  exploration  (FT  2014b).  The  obvious 


















central national  interests and security, not the  least  in the context of  the perceived Russian threat.  In 
Bulgaria, by contrast, the key themes as put forward by the government in support of shale gas exploration 
– energy security and economic prosperity – remained far from becoming the overarching idea uniting 




of  key  stakeholders  such  as  the  energy  industry.  As  a  result,  in  default  of  a  governmental  “grand 
narrative,” fracking came to be perceived as serving vested private  interests and state officials, rather 
than national purposes, and potential economic prospects remained subordinate to ecological concerns. 






with  restrictive  regulation,  and  struggled  to  establish  regulatory  coherence  across  subsystems  and 

















energy  sector  and  industry  remained  indifferent  toward  shale  at  best.  Municipalities  and  local 
communities  were  not  given  opportunity  to  voice  concerns  or  engage  in  discussions  pertaining  to 
unconventional gas extraction.  In short, proponents of shale gas, notably  the energy ministry, did not 
establish  the  mechanisms  of  “collaborative  governance”  that  would  facilitate  stakeholder  inclusion, 
25 
 




attention  and  authority  of  multiple  subsystems  in  support  of  a  common  goal"  (May,  Jochim,  and 
Sapotichne 2011), 291). As the analysis suggests, it is not only one specific element that facilitated (pro‐) 
shale gas policies to take shape in Poland and prevented it from happening in Bulgaria. Rather, it is the 
interplay  of  a  convincing  policy  narrative,  a  comprehensive  institutional  process  and  the  inclusion  of 









regimes  help  establish  legitimacy  for  a  political  project,  ensure  institutional  and  actor  support  across 
policy subsystems, and overcome fragmentation among interests and policy levels.  







as  large‐scale  physical  infrastructure  projects,  harsh  economic  austerity  packages  or  ambitious  low‐
carbon policies.  All  of  these  exhibit  similar  characteristics  and  come with  similar  challenges:  they  are 
“messy”  and  cut  across  multiple  policy  subsystems;  they  generate  obvious  costs  for  clearly  defined 
constituents, but rather unclear short‐ to midterm benefits for the population more generally; they create 
potential  winners  and  losers;  and  they  create  possible  frictions  with  regards  to  existing  governance 
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i The EU leaves choices on the national energy mix to its member states. It so far also abstains from regulating 
subsoil resources ownership or exploitation.  
                                                            
